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Abstrakt: Na wzor leninowski polska prokuratura ma kompetencje do podejmowania dziatan poza-
karnych, w tym kontroli uprzedniej i nastepczej prawa miejscowego. Artykul omawia zarowno stan
prawny, w tym jego pochodzenie, jak i praktyke stosowania przepisow o kontroli prokuratorskiej
prawa miejscowego, oceniajac, czy kompetencje w tym zakresie rzeczywiscie przyczyniaja si¢ do
umacniania praworzadnosci, oraz wskazujac ich niedostatki.
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WSTEP

Juz w ustawie ustrojowej z 1950 roku polska prokuratura zostala wyposazona
w kompetencje pozakarne, a celem jej utworzenia bylo ,,ugruntowanie praworzadno-
$ci”’!. Zadaniem prokuratury jest zatem strzezenie, aby panstwo polskie byto rzeczywi-
$cie demokratycznym panstwem prawnym, co w aspekcie formalnym musi znaczy¢,
ze prawo musi by¢ respektowane przez wszystkich jego adresatow, a szczegolnie or-
gany publiczne i inne jednostki organizacyjne?. Doktryna stusznie zauwaza, ze przy-
znanie prokuratorowi uprawnien pozakarnych ma na celu ,,wzmocnienie ochrony
praworzadnosci oraz praw i wolnosci cztowieka poprzez umozliwienie udzialu w po-
stepowaniach tym organom panstwa, ktore zobowiazane sg do dzialania w interesie

U Art. 1 iart. 10 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 1950 roku o prokuraturze Rzeczypospolitej Pol-
skiej (Dz.U. z 1950 r. Nr 38 poz. 346).

2 S. Walto$, Prokuratura — jej miejsce wsréd organéw wladzy, struktura i funkcje, ,,Panstwo
i Prawo” 2002, nr 4, s. 6.
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spofecznym i interesie obywateli [...]. Prokurator nie dziata we wiasnym interesie™,
nie jest zwigzany z zadng ze stron oraz ma mozliwo$¢ zglaszania takich wnioskow
i zarzutow, jakie uzna za celowe*. Prokurator nie jest tez zwigzany wnioskami stron
co do rodzaju, zakresu i kierunkow dziatan, a podejmujac jakiekolwiek czynnosci
w sprawie z inspiracji okre§lonego podmiotu, nie reprezentuje go ani nie wyrecza’.
Uwydatnia si¢ to w szczeg6lnosci na plaszczyznie postgpowania sgdowoadministra-
cyjnego jako jeden z aspektow realizacji zasady panstwa prawnego®. Ustrojowa pozy-
cja prokuratora wymaga stalej czujno$ci w egzekwowaniu prawa’.

Funkcjonowanie polskiej prokuratury opiera si¢ na koncepcji Lenina®. Uwa-
zat on, ze nalezy utworzy¢ nowy, nieznany dotychczas aparat, ktorego zadaniem
— oproécez tych tradycyjnych — bedzie czuwanie nad przestrzeganiem catoksztat-
tu ,,socjalistycznego prawa” oraz reagowanie na wszelkie jego naruszenia. Role
te miata odgrywa¢ odpowiednio zmodyfikowana prokuratura. Znaczenie prawa,
wedtug tej koncepcji, byto olbrzymie. Miato ono stac¢ si¢ narzedziem realizowania
funkcji panstwa oraz wywiera¢ znaczacy wptyw na wychowanie spoteczenstwa.
Podstawowa cechg nowej prokuratury byto sprawowanie kontroli nad przestrze-
ganiem prawa przez wszystkich obywateli i przez caly aparat panstwowy, z wy-
taczeniem jedynie naczelnych organdéw wiadzy®. Mimo ze w polskim systemie
prawnym kontrola prokuratorska zostata rozbudowana takze na organy centralne,
miejscem jej pierwszego dziatania jest zatem ptaszczyzna terenowa.

Celem niniejszego artykutu jest odpowiedz na pytanie, czy prokuratorskie kom-
petencje w zakresie kontroli prawa miejscowego realnie umozliwiajg przyczynienie
si¢ rzeczywistej ochronie praworzadnos$ci. Analiza zar6wno tta normatywnego, jak
i praktyki jego stosowania ma doprowadzi¢ do oceny, czy prokuratorska kontrola
tworzenia prawa jest jako$ciowym srodkiem strzezenia praworzadnosci oraz re-
alizacji zasady panstwa prawnego. Celem nastgpczym jest zbadanie, czy wymiar
ilo$ciowy kompetencji prokuratorskich przektada si¢ na efektywny wymiar sprawo-
wanej kontroli i rzeczywisty wptyw na ochrone praworzadnosci. Konsekwencjg do-
konanych analiz ma by¢ wskazanie wnioskow co do tego, czy aktualny stan rzeczy
wymaga poprawy oraz jakimi §rodkami nalezaloby do ewentualnej poprawy dazy¢.

3 M. Wierzbowski, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, War-
szawa 2017, LEX.

4 T. WoS$, Wniesienie skargi przez prokuratora, [w:] idem, Prawo o postgpowaniu przed sqda-
mi administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2016, s. 183.

5 H. Wichlinska-Polak, E. Baran, Zarys metodologii pracy prokuratora w sprawach admini-
stracyjnych, ,,Prokuratura i Prawo” 2008, nr 2, s. 89.

6 J.P. Tarno, Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, Warszawa
2011, s. 63.

7 Prawo o prokuraturze. Komentarz, red. A. Kiettyka, Warszawa 2017, s. 370.

8 A. Herzog, Komentarz do niektorych przepiséw ustawy o prokuraturze, [w:] idem, Noweli-
zacja ustawy o prokuraturze. Komentarz, Warszawa 2010, s. 9.

9 L. Mazowiecka, Leninowski model prokuratury, [w:] eadem, Prokuratura w Polsce 1918~
2014, Warszawa 2015, s. 108.
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Analizy zostaly wykonane z uzyciem metody dogamatyczno-formalne;.
Z uwagi na brak cato$ciowych lub czeSciowych opracowan przedmiotowego za-
gadnienia traktujacych o dzialalnosci pozakarnej, gldowne oparcie dla przedsta-
wionych tez stanowity zrodta prawa powszechnie obowigzujacego (to jest ustawy
ustrojowe o prokuraturze z lat 1950-2016 i akty wykonawcze do nich), orzeczenia
sadow administracyjnych oraz dokumenty urzedowe w postaci powszechnie do-
stepnych sprawozdan Prokuratora Generalnego za lata 2010-2015. Autorzy pod-
jeli si¢ analizy regulacji obowigzujacych zardwno po, jak i przed reformg proku-
ratury z 2016 roku, z zaznaczeniem roznigcych si¢ uregulowan prawnych.

1. KONTROLA UPRZEDNIA PRAWA MIEJSCOWEGO

Ustawa ustrojowa powierza prokuraturze mig¢dzy innymi wspoldziatanie z orga-
nami panstwowymi i samorzadowymi w zapobieganiu przestepczosci i innym naru-
szeniom prawa'®. Do czynnosci polegajacych na wspotdziataniu w celu umacniania
praworzadnosci nalezy udzial prokuratury w tworzeniu prawa. Wynika to z faktu, ze
jednym z istotnych czynnikéw umacniania praworzadnosci jest ,,dobre” prawo, przez
co nalezy rozumie¢ nie tylko zgodno$¢ obowigzujacych norm i instytucji prawnych
ze $wiadomoscig spoteczenstwa, jego pogladami, dgzeniami i obiektywnie uzasadnio-
nymi potrzebami, lecz takze zgodno$¢ hierarchiczng prawa, adekwatnos$¢ przepisow
prawnych do celow, jakim maja one stuzy¢, wewnetrzna spdjnos¢ i zharmonizowanie
przepisOw oraz ich przejrzysto$¢, zwiezto$¢ i komunikatywnos$¢!!.

Upowaznieni przez Prokuratora Generalnego prokuratorzy moga przedsta-
wia¢ organom witadzy publicznej informacje dotyczace dziatalnosci prokuratury,
w tym informacje co do konkretnych spraw, jesli moga by¢ one istotne dla bez-
pieczenstwa pafistwa lub jego prawidtowego funkcjonowania!?2. Z mocy ustawy
ustrojowej prokurator z wlasnej inicjatywy lub na wniosek organdéw jednostek
samorzadu terytorialnego albo wtasciwego wojewody przedklada im informacje
,,0 stanie przestepczosci i jej zwalczaniu” w wojewodztwie, powiecie lub gminie
(miescie, dzielnicy)'3. Przepis ten nieco chaotycznie powtarza i modyfikuje' re-
gulamin wewngtrznego urzedowania powszechnych jednostek organizacyjnych

10 Art. 3 § 1 pkt 8 ustawy z dnia 20 czerwca 1985 roku o prokuraturze (Dz.U. z 2011 r. Nr 270
poz. 1599; dalej: d. u. ustrojowa) i art. 3 § 1 pkt 9 ustawy z dnia 28 stycznia 2016 roku — Prawo
o prokuraturze (Dz.U. z 2017 r. poz. 1767; dalej: u. ustrojowa).

' Prawo o prokuraturze..., s. 95.

12 Art. 12 § 1 u. ustrojowe;j. Przepisu takiego nie zawierata dawna ustawa ustrojowa.

13 Art. 9 ust. 2 d. u. ustrojowej (przy czym nie wymieniat on prokuratora regionalnego/apela-
cyjnego) i art. 72 § 1 u. ustrojowe;j.

14 Co do poprawnosci legislacyjnej takiego zabiegu zob. § 118 oraz § 6 w zw. z § 141 rozpo-
rzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 roku w sprawie Zasad techniki prawo-
dawczej (Dz.U. z 2016 r. poz. 283).
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prokuratury!?, traktujgc o sktadaniu ,,informacji o stanie zagrozenia przestepczo-
$cig 1 istnieniu warunkéw do naruszen prawa”, a w razie potrzeby przedstawieniu
wniosku o wydanie przepisow porzadkowych!¢. Nie jest dla autorow zrozumia-
te, dlaczego prawodawca wyroznit przepisy porzadkowe, skoro i tak traktowat
o ,,prawnych warunkach przeciwdziatania naruszeniom prawa”!’, a do ochrony
praworzadnosci przyczyniac si¢ bedg raczej przepisy wykonawcze i ustrojowo-or-
ganizacyjne niz porzagdkowe. Wyjasnienia takiego rozwigzania na proézno szukaé
w uzasadnieniu projektu regulaminu!8,

Chociaz — co wiasciwe modelowi leninowskiemu'® — stanowisko zawarte
w wystgpieniu prokuratora nie jest w danej sprawie wigzace?’, organ, do ktdrego
zwrocil si¢ prokurator, jest obowigzany w terminie 30 dni od daty otrzymania wy-
stgpienia zawiadomi¢ prokuratora o podjetych $rodkach lub zajetym stanowisku?!.
W doktrynie wyrazany jest poglad, ze w razie przekroczenia tego terminu stosuje
sie odpowiednio art. 37 i art. 38 kodeksu postepowania administracyjnego??, nie-
kiedy jedynie w zakresie odpowiedzialno$ci dyscyplinarnej winnego pracownika?3.
W ocenie autorow jest to poglad bledny. Zatatwianie wystapien prokuratorskich nie
jest bowiem wymienione w art. 1 i 2 kodeksu postepowania administracyjnego?®4,
normujacych zakres jego regulacji, w ustawie ustrojowej za$ nie ma przepisu od-
sylajacego do odpowiedniego stosowania tego kodeksu. Wyktadnia per analogiam
réwniez nie znajdzie tu zastosowania z uwagi na jej niedopuszczalno$¢ przy nakta-
daniu sankcji w prawie publicznym?3. Natomiast jezeli chodzi o odpowiedzialno$¢
dyscyplinarng, to podstawa jej zastosowania jest przepis materialny opisujacy jej

15 Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z dnia 7 kwietnia 2016 roku — Regulamin we-
wnetrznego urzedowania powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury (Dz.U. z 2017 r.
poz. 1206; dalej: Regulamin).

16§ 376 pkt 1 Regulaminu, a takze § 201 pkt 1 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwo$ci
z dnia 11 wrzesénia 2014 roku — Regulaminu wewnetrznego urzedowania powszechnych jednostek
organizacyjnych prokuratury (Dz.U. z 2014 r. poz. 1218; dalej: d. Regulamin).

17°§ 201 pkt 4 d. Regulaminu i § 376 pkt 4 Regulaminu.

18 Rzadowe Centrum Legislacji, Uzasadnienie projektu z dnia 3 marca 2016 r. rozporzqdze-
nia Ministra Sprawiedliwosci — Regulaminu wewnetrznego urzedowania powszechnych jednostek
organizacyjny prokuratury, https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//517/12282952/12340394/12340395/
dokument211342.pdf (dostep: 29.12.2018).

19 W, Zwirbul, Leninskije idei organizacji sowietskoj prokuratury: Leninowska koncepcja so-
wieckiej prokuratury, ,,Socjalisticzeskaja Zakonnost: Sowiecka Praworzadno$¢” 1969, nr 3, s. 3-7, cyt.
za: J. Smolenski, W setng rocznice urodzin W. Lenina, ,,Problemy Praworzadnos$ci” 1970, nr 4, s. 8.

20 Prawo o prokuraturze...,s. 317.

21 Art. 27 ust. 3 d. u. ustrojowej i art. 58 § 3 u. ustrojowe;j.

22 M. Rojewski, Zbiér orzecznictwa KPA, Warszawa 2009, s. 137, cyt. za: E. Rojowska, Sy-
gnalizacja, [w:] Ustawa o prokuraturze. Komentarz, red. M. Mitera, Warszawa 2001, s. 118.

23 E. Rojewska, Wystgpienia, [w:] Ustawa o prokuraturze. Komentarz..., s. 120.

24 Art. 112 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 roku — Kodeks postepowania administracyjnego,
(Dz.U. z 2018 r. poz. 2096; dalej: k.p.a.).

25 S. Wronkowska, Z. Ziembifiski, Reguly interpretacyjne i ich rodzaje, [w:] eidem, Zarys
teorii prawa, Poznan 1997, s. 167.
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znamie. Mozliwa jest takze odpowiedzialno$¢ karna?®. De lege ferenda nalezy po-
stulowa¢ wprowadzenie odpowiedniego stosowania art. 19 § 3 i1 4 kodeksu poste-
powania karnego?’, regulujgcego najbardziej zblizong sytuacje, to jest sygnalizacije
w toku postepowania karnego, a polegajacego na mozliwosci wymierzenia kierow-
nikowi zobowigzanego organu kary pienieznej w wysokosci do 10 tysiecy ztotych,
z prawem zazalenia do sadu rejonowego, w ktorego okregu prokurator prowadzi
postepowanie. Bylby to z pewnoscig szybszy i bardziej prawdopodobny sposob dys-
cyplinowania takiego pracownika oraz egzekwowania skutku w postaci otrzymania
zadanego stanowiska lub informacji.

W praktyce — jak zauwaza doktryna — wystgpienie kieruje si¢ do organu
lub instytucji bezposrednio wyzszego stopnia. Od tej praktyki mozna odstgpic,
jezeli wkroczyt juz inny wlasciwy organ, chyba ze podjete srodki okazaty si¢ nie-
wystarczajace lub nieskuteczne. Odpis wystgpienia przesyla si¢ w razie potrzeby
Najwyzszej Izbie Kontroli oraz innym odpowiednim organom, instytucjom lub
organizacjom w celu umozliwienia im sprawdzenia w drodze nadzoru lub kontroli
sposobu realizacji wnioskéw zmierzajacych do usunigcia uchybien albo innego
wykorzystania informacji zawartych w wystapieniu. Ponadto, jezeli w sprawie
sporzadzono akt oskarzenia, prokurator zawiadamia sad o skierowanym wysta-
pieniu. W razie nienalezytej realizacji wnioskow zawartych w wystgpieniu pro-
kurator ponownie zwraca si¢ do tego samego organu z zadaniem udzielenia lub
uzupelnienia odpowiedzi albo zawiadamia organ nadrzedny?3.

Ustawa o samorzadzie powiatowym zawiera rowniez wymog udziatu pro-
kuratora wskazanego przez prokuratora okregowego w pracach komisji bezpie-
czenstwa i porzadku?®, do ktorej zadan nalezy z mocy tej ustawy opiniowanie
projektow aktdw prawa miejscowego zwigzanych z zagrozeniem porzadku pu-
blicznego i1 bezpieczenstwa obywateli, pracy policji 1 innych powiatowych stuzb,
inspekcji i strazy oraz jednostek organizacyjnych wykonujacych na terenie powia-
tu zadania z zakresu porzadku publicznego 1 bezpieczenstwa obywateli, a takze
programow ich wspotdziatania3®. Jest to pozostato$¢ po udziale prokuratora w po-
siedzeniach prezydiow rad narodowych réznego stopnia w sprawach zwigzanych
z przestrzeganiem prawa w modelu leninowskim3!. Prokuratorzy mogg sie¢ w ten

26 Art. 231 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 roku — Kodeks karny (Dz.U. z 2018 r. poz.
1600).

27 Art. 19 § 3 i 4 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 roku — Kodeks postepowania karnego (Dz.U.
7 2018 1. poz. 1987; dalej: k.p.k.).

28 Prawo o prokuraturze...,s. 318.

29 Art. 38a ust. 6 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie powiatowym (Dz.U.
z 2018 r. poz. 995; dalej: ustawa o samorzadzie powiatowym).

30 Art. 38a ust. 2 pkt 6 ustawy o samorzgdzie powiatowym.

31 Art. 12 IMocranosnenne BIIMK ot 28 mas 1922 r. “TlonoxkeHne o mpoKypopcKoM Haa30pe
uchwaty Wszechrosyjskiego Centralnego Komitetu Wykonawczego z dnia 28 maja 1992 roku
— Dekret w sprawie nadzoru prokuratorskiego (M3sectmii Bcepoccuiickoro LlentpansHoro
Wcnonautensroro Komurera CoBetoB), nr 132 z 16 czerwea 1922 roku.
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sposob przyczynia¢ do uniknigcia podejmowania uchwatl naruszajgcych prawo,
a opracowania tego modelu dziatania prokuratury wskazujg, ze przewaznie taka
dziatalno$¢ prewencyjna prokuratoréw przynosi pozadane skutki32. Szczegotowe
uregulowania dotyczgce prac tych komisji znajdujg sie w statutach powiatow33.
Prokurator moze uczestniczy¢ jednak w kazdym postepowaniu prowadzonym
przez organy wiladzy i administracji publicznej>*, zatem tez w procesie legislacyj-
nym przed radg powiatu oraz przed organami i komisjami gminy i wojewddztwa,
a takze przy tworzeniu przez organy administracji rzagdowej prawa miejscowego.

2. KONTROLA NASTEPCZA PRAWA MIEJSCOWEGO

Prokurator korzysta réwniez z bogatych uprawnien w zakresie kontroli na-
stepczej prawa miejscowego. Jezeli uchwata lub zarzadzenie organu samorzadu
terytorialnego albo rozporzadzenie wojewody sa niezgodne z prawem, prokurator
zwraca si¢ do organu, ktory je wydal, o ich zmiane lub uchylenie albo kieruje
wniosek o ich uchylenie do wlasciwego organu nadzoru; w przypadku uchwaty
lub zarzadzenia organu samorzadu terytorialnego prokurator moze takze wystapic
o stwierdzenie ich niewaznosci do sgdu administracyjnego®. Nalezy przy tym
podkresli¢, ze zakres czynnej legitymacji procesowej prokuratora zakreslonej
W tym przepisie obejmuje nie tylko akty administracyjne, lecz takze cywilnopraw-
ne, zatem sprawa ze skargi prokuratora na uchwale z zakresu prawa prywatnego
zostanie rozpoznana przez sad administracyjny3%, inaczej niz sprawa ze skargi
osoby, ktora ma w tym interes prawny?>’, ktorej skarga zostalaby odrzucona3.
Trzeba tez zauwazy¢, ze przepis ten traktuje o wniosku o ,,uchylenie” przez organ
nadzoru, co jest mozliwe w odniesieniu do rozporzadzen wojewody>?, ale ustawy
samorzadowe przewiduja jedynie ,,stwierdzenie niewaznosci” przez wojewode

32 T. Levai, Nadzor ogdlny prokuratury nad przestrzeganiem praworzqdnosci w Wegierskiej
Republice Ludowej, ,,Problemy Praworzadnosci” 1970, nr 5 s. 6-7.

33 Art. 19 ustawy o samorzadzie powiatowym.

34 Art. 5 u. ustrojowe;j. Przepisu takiego nie zawierala d. u. ustrojowa.

35 Art. 70 u. ustrojowe;.

36 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (dalej: NSA) z dnia 28 kwietnia 1992 roku,
sygn. akt I SA 376/92. Wyrok ten zapadt na gruncie poprzedniej ustawy ustrojowej i ustawy z dnia
31 stycznia 1980 roku o Naczelnym Sadzie Administracyjnym oraz o zmianie ustawy — Kodeks
postgpowania administracyjnego (Dz.U. z 1980 r. Nr 4, poz. 8), ale uregulowania w tym zakresie
pozostaty niezmienione.

37 Art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 roku — Prawo o postepowaniu przed sg-
dami administracyjnymi (Dz.U. z 2018 r. poz. 1302; dalej: P.p.s.a.), art. 101 ust. 1 ustawy z dnia
8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2018 r. poz. 994; dalej: ustawa o samorzadzie
gminnym), a takze paralelne.

38 Art. 58 § 1 pkt 1 P.p.s.a.

39 Art. 61 ust. 1 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 roku o wojewodzie i administracji rzadowej
w wojewodztwie (Dz.U. 2017 1. poz. 2234).

Przeglad Prawa i Administracji 122, 2020
© for this edition by CNS



PROKURATORSKA KONTROLA PRAWA MIEJSCOWEGO 261

lub regionalng izb¢ obrachunkowg*’. Odmienne za$ sa skutki prawne uchylenia
aktu 1 stwierdzenia jego niewaznosci. Uchylenie oznacza bowiem wyeliminowa-
nie z porzadku prawnego ze skutkiem od daty uchylenia (ex nunc), podczas gdy
stwierdzenie niewaznosci wywotuje skutki od chwili jej podjecia (ex func)*!. Nie
budzi jednak watpliwosci, ze wskutek wystapienia prokuratorskiego organ nad-
zoru moze wylgcznie stwierdzi¢ niewazno$¢ takiego aktu. Warto zauwazyc¢, ze
w pierwotnym brzmieniu przepis ten traktowat takze o ,,wystapieniu z wnioskiem
0 jej uchylenie do sagdu administracyjnego”, a wada ta zostata skorygowana usta-
wg z 1993 roku*?. Jednak jeszcze w czasie obowigzywania dawnego przepisu
Naczelny Sad Administracyjny orzekt, ze wskutek skargi prokuratorskiej sad ad-
ministracyjny wtadny jest jedynie stwierdzi¢ niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty,
nie za$ jg uchyli¢®3. Co ciekawe, dopiero ustawa ustrojowa z 2016 roku dodata do
przedmiotowego przepisu zarzadzenia organu jednostki samorzadu terytorialnego,
cho¢ prawo ich wydawania przystuguje wojtowi juz od 2002 roku*?.

Jezeli niezgodna z prawem uchwata organu samorzadu terytorialnego wy-
wotata lub moze wywotaé niekorzystne skutki prawne, ktore mozna odwrocic
wyrokiem sagdowoadministracyjnym, prokurator wnosi skarge na t¢ uchwate do
wojewodzkiego sagdu administracyjnego®. Moze takze zgtosi¢ udzial w takim
postepowaniu wszczetym na skutek skargi innego uprawnionego podmiotuS.
Moze to uczyni¢ bez kryterium interesu, jezeli wedlug jego oceny wymaga tego
ochrona praworzadnos$ci lub praw cztowieka i obywatela?’, a ocena ta nie pod-
lega kontroli sadowej. Pomocny w wyktadni tej ogoélnej klauzuli moze by¢ Re-
gulamin, ktéry precyzuje, ze dotyczy ona w szczegdlnosci sytuacji, gdy narusze-
nie prawa wplywa na interes Rzeczypospolitej Polskiej lub interes spoteczny?®.
Regulamin stanowi takze, ze prokurator moze odmoéwi¢ podjegcia czynnosci,
gdy wnioskodawcy przystuguje skarga do sagdu administracyjnego?’, a takze gdy
wlasciwy organ nadzoru podjat z urzgdu czynnosci w celu przywrocenia stanu
zgodnego z prawem>’. Trzeba zauwazy¢, ze przepisow takich nie zawiera usta-

40 Art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 79 ust. 1 ustawy o samorzadzie powi-
atowym 1 art. 82 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 roku o samorzadzie wojewodzkim (Dz.U.
72018 r. poz. 913).

41 Wyrok NSA z dnia 27 wrzes$nia 2007 roku, sygn. akt Il OSK 1046/07.

42 Art. 2 pkt 2 ustawy z dnia 15 maja 1993 roku o zmianie ustaw — Prawo o ustroju sgdow
powszechnych, o prokuraturze, o Sadzie Najwyzszym, o Trybunale Konstytucyjnym, o Krajowej
Radzie Sagdownictwa i o powotaniu sadéw apelacyjnych (Dz.U. z 1993 r. Nr 47, poz. 213).

4 Wyrok NSA z dnia 28 kwietnia 1992 roku, sygn. akt I SA 376/92.

44 Art. 43 pkt 36 i art. 102 ustawy z dnia 20 czerwca 2002 roku o bezposrednim wyborze wojta,
burmistrza i prezydenta miasta (Dz.U. z 2002 r. Nr 113, poz. 984).

45§ 376 ust. 5 Regulaminu. Przepisu takiego nie zawierat d. Regulamin.

4 Art. 8 § 1 P.p.s.a.

47 Art. 5 d. ustawy ustrojowej, art. 8 § 1iart. 50 § 1 P.p.s.a.

48§ 196a ust. 1 d. Regulaminu i art. 367 ust. 1 Regulaminu.

49 Art. 196a ust. 2 d. Regulaminu i art. 367 ust. 2 Regulaminu.

50 Art. 196a ust. 3 d. Regulaminu i art. 367 ust. 3 Regulaminu.
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wa ustrojowa, ktora uzywajac sformutowan ,,zwraca si¢”, ,.kieruje wniosek”,
nakazuje prokuratorowi uczynienie uzytku z przyznanych mu kompetencji. Aby
zatem spowodowaé zgodnos¢ z ustawa tych — rozsadnych — przepiséw regu-
laminowych, nalezatoby zmieni¢ sformutowania ustawowe na: ,,moze zwréci¢
si¢” oraz ,,moze skierowa¢ wniosek”.

Przed wejsciem w zycie obowigzujacej ustawy Prawo o prokuraturze proku-
ratorzy wniesli tacznie 1595 skarg na uchwaty rad gmin i powiatow, natomiast
za 1zagdow obecnej ustawy — juz 2913 skarg. W obszarze zainteresowan proku-
ratorow znajdowaty si¢ przede wszystkim sprawy z zakresu: podatkow i innych
$wiadczen pieni¢znych (okoto 700 spraw), zwlaszcza podatku od nieruchomosci
(okoto 200 spraw), oswiaty (okoto 600 spraw), utrzymania czystosci i porzadku na
terenie gminy (okoto 450 spraw), gospodarki wodnej (okoto 400 spraw), ustroju
samorzadu terytorialnego, zwlaszcza statutow i jednostek pomocniczych, dziatal-
nosci gospodarczej w zakresie dystrybucji alkoholu (okoto 150 spraw), gospodar-
ki mieniem komunalnym (okoto 150 spraw) — drég publicznych, zwlaszcza optat
za zajecia pasa drogowego (okoto 100 spraw)?!. Za rzagdow obecnie obowigzujgcej
ustawy ustrojowej obszar ten nie ulegt zasadniczym zmianom, aczkolwiek pro-
kuratorzy zaczgli si¢ dodatkowo interesowaé sprawami weterynarii (okoto 250
spraw) i zaktadow opieki zdrowotnej (okoto 100 spraw).

W koncepcji leninowskiej czesto majg miejsce dziatania o skali ogdlnokra-
jowej, w ktorych na polecenie Prokuratora Generalnego prokuratorzy analizuja
wszystkie obowigzujace w panstwie akty prawa miejscowego z danego przedmio-
tu dziatania i skarzg wadliwe, co umozliwia stwierdzenie typowych uchybien oraz
ich przyczyn32. W badanym okresie dotyczyly one glownie optat lokalnych (za
parkowanie w soboty?>3, przylgczenie sieci kanalizacyjnej**, holowanie’>).

W wypadku potrzeby wystagpienia do premiera o uchylenie aktow prawa
miejscowego wydanych przez wojewode lub organy niezespolonej administracji

51 Dane pochodzg z Centralnej Bazy Orzeczen Sadow Administracyjnych, http://orzeczenia.
nsa.gov.pl/ (dostep: 26.01.2019).

52 T. Levai, op. cit., s. 5-6.

33 Prokuratura Krajowa, Skuteczne dzialania prokuratoréw przeciw bezprawnemu pobieraniu
oplat za parkowanie, https://pk.gov.pl/aktualnosci/aktualnosci-prokuratury-krajowej/skuteczne-dzia-
lania-prokuratorow-przeciw-bezprawnemu-pobieraniu-oplat-za-parkowanie/ (dostgp: 29.12.2018).

54 Prokuratura Krajowa, Prokuratorzy skarzq uchwaly gmin dotyczgce pobierania od miesz-
kancow oplat za przylqczenie do sieci wodociggowych i kanalizacyjnych, https://pk.gov.pl/aktu-
alnosci/aktualnosci-prokuratury-krajowej/prokuratorzy-skarza-uchwaly-gmin-dotyczace-pobiera-
nia-od-mieszkancow-oplat-za-przylaczenie-do-sieci-wodociagowych-i-kanalizacyjnych/ (dostep:
29.12.2018).

35 Prokuratura Krajowa, Prokuratorzy skarzq kolejne uchwaty miast, ktére wprowadzity zawy-
zone optaty za holowanie pojazdow, https://pk.gov.pl/aktualnosci/aktualnosci-prokuratury-krajowej/
prokuratorzy-skarza-kolejne-uchwaly-miast-ktore-wprowadzily-zawyzone-oplaty-za-holowanie-
-pojazdow/ (dostep: 29.12.2018).
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rzadowej akta sprawy przedstawia si¢ Prokuratorowi Generalnemu z odpowied-
nim wnioskiem>®,

3. USUWANIE ROZBIEZNOSCI W ORZECZNICTWIE

Prokurator Generalny moze takze zlozy¢ wniosek o podjecie przez Naczel-
ny Sad Administracyjny uchwaty majacej na celu wyjasnienie przepisow praw-
nych, ktorych stosowanie wywolato rozbieznosci w orzecznictwie sgdow>’, co jest
sktadnikiem szerszej kompetencji zawartej w ustawie ustrojowej do podejmowa-
nia §rodkow przewidzianych prawem zmierzajacych do prawidtowego i jednolite-
go stosowania prawa w postepowaniu sgdowym i administracyjnym oraz w innych
postepowaniach®®. Jest to charakterystyczne dla modelu leninowskiego, w ktorym
prokurator ma dogladac¢ jednolitego pojmowania praworzagdnosci>®. W przypadku
potrzeby wystapienia przez Prokuratora Generalnego do NSA z wnioskiem o pod-
jecie uchwaly akta sprawy przedstawia si¢ Prokuratorowi Generalnemu z odpo-
wiednim wnioskiem®.

W dotychczasowej praktyce na wniosek Prokuratora Generalnego Naczelny
Sad Administracyjny podjat pie¢ uchwat. Tylko jedna z nich dotyczyta dziatalno-
$ci prokuratury. Rozstrzygano w niej, czy prokuratora realizujgcego uprawnienia
pozakarne mozna obcigzy¢ kosztami postepowania sgdowoadministracyjnego.
Ustalono, ze nie jest to dopuszczalne®!. Podobnie jak przy skargach pierwszoin-
stancyjnych w obszarze zainteresowan prokuratury pozostawaty daniny publicz-
ne i kary administracyjne naktadane na obywateli. Prokurator Generalny wnidst
o podjecie uchwat dotyczacych podstawy do wymierzenia kary pieni¢znej za nie-
spetnienie warunkow prowadzenia pomiarow przez laboratorium®? oraz optat za
pobyt w domu pomocy spotecznej®3. Pozostate uchwaly dotyczyty zagadnien do-
niostych dla praworzadnos$ci, albowiem dopuszczalnos$ci drogi sadowej. Ustalaty
one zaskarzalno$¢ decyzji ZUS% oraz pozostawienia podania bez rozpoznania
(w trybie art. 64 § 2 k.p.a.)®>. Mimo duzej aktywnosci prokuratorow w skarzeniu
uchwat rad gmin i powiatow zaden z wnioskow o podjecie uchwaty nie odnosit

W

6 § 198 ust. 1 pkt 2 d. Regulaminu i § 369 ust. 1 pkt 2 Regulaminu.

57 Art. 264 § 2 P.p.s.a.

38 Art. 3 ust. 1 pkt 3 d. u. ustrojowej i art. 3 § 1 pkt 3 u. ustrojowej.

9 W. Zwirbul, op. cit., s. 3-7.

60 Art. 198 ust. 1 pkt 3 d. Regulaminu i § 369 ust. 1 pkt 3 Regulaminu.
61 Uchwata NSA z dnia 3 lipca 2017 roku, sygn. akt I OPS 1/17.

62 Uchwata NSA z dnia 17 grudnia 2014 roku, sygn. akt Il OPS 1/14.
63 Uchwata NSA z dnia 11 czerwca 2018 roku, sygn. akt I OPS 7/17.
64 Uchwata NSA z dnia 11 czerwca 2013 roku, sygn. akt I OPS 1/13.
65 Uchwata NSA z dnia 3 wrze$nia 2013 roku, sygn. akt I OPS 2/13.
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si¢ do aktow tworzenia prawa: uchwat i zarzadzen organow jednostek samorzadu
terytorialnego ani rozporzadzen terenowych organéw administracji rzagdowe;.

W pismach skierowanych do powszechnych jednostek organizacyjnych pro-
kuratury, polecajacych zbadanie zgodnosci z prawem uchwat o danej zakresie re-
gulacji i ewentualne wywiedzenie skarg, Prokurator Generalny zauwazat, ze celem
tego przedsiewzigcia miatoby by¢ wywotanie rozbieznosci w orzecznictwie sagdow
administracyjnych, wobec ktorych mogiby on wystgpi¢ o podjecie uchwaty®. Celu
tego jednak nie osiagnal, albowiem orzecznictwo w tym przedmiocie byto spojne.

4. WEASCIWOSC RZECZOWA JEDNOSTEK PROKURATURY

Obecnie obowiazujace przepisy kompetencyjne w zakresie realizacji zadan
pozakarnych prokuratury sg bardzo wadliwe legislacyjnie. Ustawa ustrojowa
przewiduje bowiem, ze do podstawowych zadan Prokuratury Krajowej nalezy
zapewnienie udziatu prokuratora w postgpowaniach przed Naczelnym Sadem
Administracyjnym®’, a prokuratury regionalnej — przed wojewodzkimi sagdami
administracyjnymi‘®. Nie wymienia natomiast tych zadah przy kompetencjach
prokuratury okregowej®® i rejonowej’’. Regulamin tymczasem powierza zloze-
nie skargi do wojewddzkiego sadu administracyjnego prokuraturze rejonowej lub
okregowej’! — w ktorej wezesniej zarejestrowano sprawe’?, a w sprawie szcze-
g6lnie zawitej na wniosek prokuratora rejonowego lub okregowego sprawe moze
przeja¢ odpowiednio prokurator okregowy lub regionalny’3. Udziat prokuratora
w posiedzeniach wojewoddzkiego sadu administracyjnego zapewnia prokurator re-
gionalny lub okregowy w miescie bedacym siedzibg wojewddzkiego sadu admini-
stracyjnego’4, a w tym celu po wniesieniu skargi akta podreczne lub inne materiaty
niezwlocznie przekazuje si¢ temu prokuratorowi, chyba ze prokurator, ktory wniost
skargg, zamierza sam wzig¢ udziat w tym posiedzeniu’>. Udzial prokuratora w po-
siedzeniu NSA zapewnia prokurator regionalny bedacy przetozonym prokuratora,
ktory brat udziat w postepowaniu przed wojewddzkim sgdem administracyjnym
lub wniost skarge kasacyjng albo uznat za potrzebny swoj udziat w posiedzeniu

66 Prokuratura Krajowa, Czy bedziemy placili za parkowanie w soboty?, https://pk.gov.pl/
dzialalnosc/dzialalnosc-cywilna-i-administracyjna/czy-bedziemy-placili-za-parkowanie-w-soboty/
(dostep: 29.12.2018).

67 Art. 17 § 2 u. ustrojowe;j.

Art. 22 § 2 u. ustrojowej.
Art. 23 § 2 u. ustrojowej.
70 Art. 24 § 2 u. ustrojowe;j.
71§ 368 ust. 1 Regulaminu.
72§ 368 ust. 2 Regulaminu.
73§ 368 ust. 3 Regulaminu.
74§ 371 ust. 1 Regulaminu.
75§ 371 ust. 2 Regulaminu.
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Naczelnego Sadu Administracyjnego’®, a w uzasadnionych przypadkach’” i w po-
siedzeniach NSA w sktadzie siedmiu sedziéw — Prokurator Krajowy’8.

Przepisy regulaminowe przewidujace dokonywanie czynno$ci przed woje-
wodzkimi sgdami administracyjnymi przez prokuratoréw prokuratur rejonowych
i okregowych, a przed Naczelnym Sadem Administracyjnym przez prokuratorow
prokuratur regionalnych sg zatem niezgodne z przepisami ustawy ustrojowej. De
lege ferenda nalezatoby postulowaé zmiang przedmiotowych przepiséw ustawy
ustrojowej, aby byly one niesprzeczne z regulaminowymi — te sg bowiem bardziej
racjonalne. Nalezatoby si¢ jednak zastanowiC, czy kompetencji w zakresie poste-
powania przed wojewodzkim sadem administracyjnym oraz do wnoszenia skargi
kasacyjnej nie nalezy powierzy¢ wylacznie prokuraturze rejonowej, aby ten sam
prokurator prowadzit sprawe sadowoadministracyjng od poczatku do konca. Trzeba
takze zauwazy¢, ze Regulamin, powierzajac zapewnienie udziatu prokuratora w po-
siedzeniu wojewodzkiego sadu administracyjnego, wymienit alternatywnie prokura-
tora regionalnego lub okregowego, nie regulujac, kiedy ktory z nich jest wlasciwy.

Przepisy te sg niemal identyczne z obowigzujacymi w poprzednim regulami-
nie, za ktoérego czasow obowigzywania ustawa ustrojowa nie wymieniata zadan
poszczegblnych jednostek organizacyjnych. Udziat prokuratora w posiedzeniu
Naczelnego Sadu Administracyjnego zapewniat jednak ,,prokurator apelacyjny
w miescie stanowigcym siedzibe wojewodzkiego sadu administracyjnego, ktory
wydat zaskarzone orzeczenie””. Uzycie tego zwrotu bylo o tyle niedoskonale
legislacyjnie, ze w niektorych miastach, w ktorych znajdowaly sie wojewodzkie
sady administracyjne®, nie byto prokuratur apelacyjnych. Nadto zasadne byto-
by powierzenie tego zadania jednostce warszawskiej, na przyklad Prokuraturze
Okregowej w Warszawie. Byloby to rozwigzanie znacznie bardziej praktyczne,
niepowodujace negatywnych konsekwencji dla wynikdéw tych postepowan, skoro
i tak urzad prokuratorski reprezentuje przed Naczelnym Sadem Administracyjnym
inny prokurator niz wystepujacy przed sadem I instancji.

5. POSTEPOWANIE WYJASNIAJACE PRZED PROKURATOREM

W celu realizacji swoich uprawnien pozakarnych prokurator moze zada¢ na-
destania lub przedstawiania akt oraz dokumentdéw i pisemnych wyjasnien, prze-

76§ 372 ust. 1 Regulaminu.

77§ 372 ust. 2 Regulaminu.

78 § 372 ust. 3 Regulaminu.

79§ 200 ust. 1 d. Regulaminu.

80 W Bydgoszczy, Gliwicach, Gorzowie Wielkopolskim, Kielcach, Olsztynie i Opolu (zob.
§ 2 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 25 marca 2010 roku w sprawie utworzenia
prokuratur apelacyjnych, okregowych i rejonowych oraz ustalenia ich siedzib i obszaru wlasciwosci,
Dz.U. z2014 r. poz. 1792).
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shuchiwac $wiadkow i zasiggac opinii biegtych, a takze przeprowadzi¢ ogledziny
w celu wyjasnienia sprawy®!, a do czynnosci tych stosuje sie przepisy kodeksu
postepowania administracyjnego®?. Regulamin zastrzega jednak, ze czynnosci te
przeprowadza si¢ tylko wtedy, gdy materiaty nie wystarczajg do oceny, czy doszto
do naruszenia prawa przez organ administracji publicznej®3.

Przyczyna ingerencji prokuratora moze by¢ wniosek ztozony w trybie k.p.a.,
ktory prokurator powinien rozpatrzy¢ w terminie jednego miesigca®?, jednak nie-
stety czesto termin ten prokuratorzy znacznie przekraczaja, nie zawiadamiajgc
o tym nawet wnioskodawcy. Mimo pomocniczego stosowania k.p.a.8>, w tym za-
sady informowania®, prokuratorzy, odmawiajac podjecia dziatah pozakarnych,
rzadko pouczajg takze wnioskodawcow o innych mozliwosciach podjecia srod-
koéw prawnych. W zmianie tego stanu pomocne moglyby by¢ na przyktad formu-
larze pouczen, jak te uzywane w postepowaniu przygotowawczym?’,

Nalezy zwréci¢ uwage, ze prokurator, odmawiajac wnioskodawcy podjecia
czynnosci, nie moze powotywac si¢ (co — jak zauwaza doktryna — niestety zda-
rza si¢ w praktyce niektorych jednostek prokuratury) na ,trudnosci dowodowe,
skomplikowany charakter sprawy oraz przewidywang dlugotrwato$¢ jej prowa-
dzenia, pracochtonno$¢ i niepewny skutek’s8,

WNIOSKI I POSTULATY DE LEGE FERENDA

Dziatalno$¢ pozakarna prokuratury nie byta dotad przedmiotem kontroli Naj-
wyzszej Izby Kontroli, cho¢ kontrolowata ona i prokurature, i na przyktad Rzadowe
Centrum Legislacji. Takze Krajowa Szkota Sgdownictwa i Prokuratury nie przewiduje
szkolen z tego zakresu. Prokuratorzy — w przeciwienstwie do s¢dziéw sagdow admi-
nistracyjnych — nie mieli dotychczas mozliwosci specjalizowania si¢ w konkretnych
dziatach prawa administracyjnego®’. Powziety w 2014 roku zamiar skierowania jed-
nego prokuratora w danej prokuraturze wytgcznie do dziatalnosci pozakarnej (cywil-
nej, administracyjnej, wykroczeniowej i w sprawach nieletnich)* nie powiodt sig”!.

81 Art. 43 ust. 1 d. u. ustrojowej i art. 69 § 1 u. ustrojowe;.

82 Art. 43 ust. 2 d. u. ustrojowej i art. 69 § 2 u. ustrojowe;.

83§ 200a d. Regulaminu i § 373 Regulaminu.

84§ 202 ust. 1 d. Regulaminu i art. 185 § 1 u. ustrojowej.

85§ 205a d. Regulaminu i art. 189 u. ustrojowe;.

86 Art. 9 k.p.a.

87 Art. 244 § 5 kpk.

8 H. Wichlinska-Polak, E. Baran, op. cit., s. 88.

89 Ibidem, s. 84.

9 Prokuratura Generalna, Plan dziatalnosci powszechnych jednostek organizacyjnych proku-
ratury na rok 2014, https://pk.gov.pl/dzialalnosc/kontrola-zarzadcza-w-prokuraturze/plan-dzialal-
nosci-rok-2014/ (dostep: 29.12.2018).

91 Art. 4 Regulaminu.
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Krotko méwiac, mimo bardzo szerokich uprawnien prokuratury w zakresie kontroli
uprzedniej i nastepczej prawa jest to zagadnienie, ktore — gltéwnie z powodu brakow
kadrowych — w niewielkim stopniu wptywa na ochrong praworzadnosci.

De lege ferenda zasadne byloby znowelizowanie ustawy ustrojowej w zakresie
kompetencji pozakarnych powszechnych jednostek organizacyjnych prokuratury oraz
uprawniajacych do odmowy wywiedzenia $srodkow pozakarnych, aby byty one wy-
konalne, uwzgledniajac, ze podziat kompetencji pomiedzy te jednostki nie musi by¢
dokonany ustawowo. W odniesieniu do sankcji za niezatatwienie wystapien prokura-
torskich nalezy wprowadzi¢ do ustawy ustrojowej przepis o odpowiednim stosowaniu
art. 19 § 3 1 4 kodeksu postgpowania karnego. Normujac natomiast dziatania proku-
ratora wobec niezgodnego z prawem zarzadzenia lub uchwaly organu jednostki sa-
morzadu terytorialnego, postulowac nalezy wymienienie wsrod narzedzi prokuratora
wystapienia do organu nadzoru o ,,stwierdzenie niewaznosci” takiego aktu.

Z regulaminu nalezy usunac przepisy powtarzajace i modyfikujace przepisy
ustawy ustrojowej. Zadanie wnoszenia skargi do wojewddzkiego sadu administra-
cyjnego, reprezentowania urzedu prokuratorskiego przed tym sagdem, a takze wno-
szenia skargi kasacyjnej trzeba by powierzy¢ prokuraturom rejonowym, natomiast
udziatu w posiedzeniach Naczelnego Sadu Administracyjnego — Prokuraturze
Okregowej w Warszawie.

W zakresie praktyki dzialania prokuratury zasadne byloby przygotowanie
uniwersalnych wzoréow pouczen dla wnioskodawcow, takich jak uzywane w po-
stegpowaniu przygotowawczym, aby zapewni¢ poinformowanie ich migdzy innymi
o prawie wniesienia skargi do sadu administracyjnego lub skargi konstytucyjnej, za-
kresie czynnej legitymacji procesowej, terminach na dokonywanie tych czynnosci,
kosztach sadowych czy zasadach z nich zwalniania. Bezwzglednie konieczne jest
takze przestrzeganie przez prokuratorow wykonujacych zadania pozakarne termi-
néw ustawowych na wykonywanie przedsigbranych przez nich czynnosci, w szcze-
golnosci udzielanie wnioskodawcom informacji o sposobie zatatwienia ich wniosku.

THE PROSECUTOR’S SUPERVISION OF LOCAL LAW

Summary

Based on the Lenisky’s model, the Polish Prosecutor’s office has the competences of taking
measures outside of criminal law, including precautionary and ex-post supervision of local law.
The article discusses its legal status, and background, as well as the practice of applying provisions
related to the Prosecutor’s supervision of local law. The article assesses the contribution of the
Prosecutor’s authority of strengthening rule of law and indicates deficiencies in the outlined legal
regulations.

Keywords: Public Prosecutor’s office, local authority, local law, legislation, Prosecutor’s supervision
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